


























y el papel desempeñado por España en el ámbito inter-
nacional a lo largo de este “floreciente” 2009, año de la 
“pretendida” y anunciada “refundación” de las bases que 
rigen el sistema económico internacional en los últimos 
sesenta años.
A pesar del incremento de su presencia como actor 
internacional, aspecto innegable, ya sea en las citadas 
cumbres o promoviendo y liderando operaciones multi-
laterales de lucha contra la piratería en Somalia (Opera-
ción Atalanta de la Fuerza Naval de la Unión Europea 
–EUNAVFOR–), existe el debate acerca del impacto que 
España haya podido generar a partir de su presencia in-
ternacional, en términos del “power over outcomes” como 
criterio central de la acción política. La impresión gene-
rada de que le pueda importar más al gobierno español la 
mera asistencia a los encuentros internacionales sin gene-
rar impacto ni forjar tanto la agenda como los resultados 
de estos eventos ha dominado no solamente los debates en 
el interior de España, sino también la percepción inter-
nacional de un país que se implicó profundamente en la 
crisis internacional financiera. Eso puede haber limitado 
su capacidad de proyectarse como actor importante en las 
relaciones internacionales. Así en la actual política exte-
rior y de seguridad española han vuelto a quedar patentes 
tres aspectos que se convierten en un déficit esencial para 
la misma y el sitio que España puede definir como suyo 
en el escenario internacional:
• El primer aspecto es la falta de consenso para definir 
unas líneas básicas entre los dos grandes partidos nacio-
nales sobre la política exterior y de seguridad, de forma 
que la misma pueda ser considerada “una política de 
Estado, no sujeta a los cambios de gobierno derivados 
de un cambio de mayoría parlamentaria” (Arenal, 2008: 
348).
Ejemplos de este disenso se pueden encontrar en las críticas 
realizadas al gobierno Zapatero por la gestión de la “crisis 
del pasaporte” entre España y Marruecos provocada por 
la activista saharaui Aminatu Haidar, que de paso volvió 
a poner en la agenda política española la espinosa e inter-
minable cuestión de la autodeterminación del Sáhara Oc-
cidental, la “neutralidad activa” de España (Kausch, 2010) 
y los frágiles equilibrios en las relaciones hispano-marro-
quíes. También la polémica desatada en julio de 2009 en un 
tema altamente sensible en clave de política interna como 
es Gibraltar y la visita oficial realizada por el ministro Mo-
ratinos al Peñón, la primera de un ministro español en los 
últimos 300 años. Este hecho volvió a provocar el disenso 
entre los dos principales partidos por la conveniencia o no 
del viaje y si suponía fortalezer implícitamente las posicio-
nes defendidas por el gobierno de Gibraltar respecto a las 
históricas reivindicaciones de España. Además no hay que 
olvidar la confrontación entre PSOE y PP generada por 
el secuestro del pesquero Alakrana en aguas del Índico a 
manos de piratas somalíes. La posterior gestión del rescate 
por parte de los diferentes ministerios españoles implica-
dos en el mismo, acusados de falta de coordinación, y el 
pago o no de un rescate por la liberación de la tripulación 311
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“La participación de España en la cumbre del G-20 en 
Londres sobre la crisis económica internacional, en la 
cumbre de la OTAN en su 60° aniversario en Estras-
burgo-Kehl, en la de la Unión Europea-Estados Uni-
dos en Praga, con la participación del presidente Barack 
Obama y, finalmente, la copresidencia del II Foro de la 
Alianza de Civilizaciones en Estambul ha significado un 
momento histórico del papel de España en las relaciones 
internacionales, sin precedentes en nuestra historia con-
temporánea que ha puesto, por fin, a España en su sitio” 
(Moratinos, 2009a).
Estas palabras del ministro de Exteriores y de Coopera-
ción Miguel Ángel Moratinos bien podrían ser un bonito 
resumen de la política exterior y de seguridad española 
en 2009 en lo que podría definirse como la “primavera 
exterior” o el “gran abril” de la proyección exterior de 
España a lo largo de su historia1. Pero esta euforia que 
transmiten las palabras del ministro Moratinos no acla-
ra las coordenadas del “sitio de España” en las relacio-
nes internacionales, especialmente como miembro de la 
Unión Europea y en miras de su presidencia en el primer 
semestre de 2010. Esta búsqueda es uno de los denomi-
nadores centrales de la acción externa de España, que no 
puede desligarse de los conflictos internos, por un lado, y 
de su peso relativo en los grandes temas internacionales, 
por el otro (Maihold, 2009). Por lo tanto el quehacer de la 
política española en el escenario regional e internacional 
debe ser analizado en su justa medida y con más profun-











































a de una situación de inestabilidad que suponga un riesgo 
para la paz y la seguridad regionales. Adicionalmente, se 
declara que en el plano bilateral se intensificarán los es-
fuerzos para completar una red de Acuerdos de política 
migratoria y readmisión con los países prioritarios a es-
tos efectos, como Cabo Verde, Camerún, Côte d’Ivoire, 
Gambia, Ghana, Guinea-Conakry, Malí y Senegal, que 
se suman a los ya incluidos con Nigeria y Guinea Bissau. 
Es decir, se trata de un total de 19 países, 19 prioridades 
que se quieren cubrir con un redespliegue diplomático 
que implica la apertura de embajadas y oficinas técnicas 
de cooperación. Será obviamente difícil articular una po-
lítica exterior coherente y al mismo tiempo efectiva con 
una cantidad tan amplia de países destinatarios.
Estas características limitan el desarrollo del potencial 
de la acción exterior de España y convierten al país en 
uno de los actores de la política internacional que aún no 
ha logrado desarrollar una identidad propia que la iden-
tifique como contraparte estable y fiable en las relaciones 
internacionales. Además, se debería añadir que en Espa-
ña es necesaria una reflexión sobre la importancia de la 
política exterior, no sólo a nivel de la clase política espa-
ñola en general sino también de la sociedad civil, para 
intentar evitar, por ejemplo, que el análisis de la primera 
visita oficial del presidente Zapatero a Estados Unidos, 
en octubre, se reduzca a una foto de familia realizada en 
la Casa Blanca y no se logra valorar a la propia visita en 
sí. Por ello sería recomendable hacer un riguroso examen 
de los intereses nacionales por parte de todos los actores y 
partes para generar mayor consenso, legitimidad y apoyo 
a la gestión gubernamental de turno.
La búsqueda del “sitio internacional  
de España” como objetivo de la política 
exterior en 2009 
Lo que sí queda demostrado en la segunda legislatura del 
presidente Zapatero, ejemplificado en este año 2009, es la 
búsqueda de un mayor protagonismo internacional con 
respecto al bajo perfil demostrado en la acción exterior 
durante su primer mandato, en el cual, tras la polémica 
y unilateral retirada de las tropas españolas en Irak, Za-
patero esperaba un mundo multipolar, sin George Bush 
de presidente y con España influyendo decisivamente en 
la toma de decisiones de la Unión Europea junto al eje 
franco-alemán. Sin embargo, se encontró con el segun-
do mandato del presidente norteamericano, que dejó al 
mínimo nivel la agenda en las relaciones transatlánticas, 
y los cambios de gobierno de Schröder a Merkel en Ale-
mania y de Chirac a Sarkozy en Francia, quienes desde 
su práctica de gobierno “alejaron” a España del centro de 
poder europeo. Esta “soledad” exterior española respecto 
a las grandes potencias durante cuatro largos años tuvo 
su máxima expresión y repercusión con la imagen de un 
presidente Zapatero “aislado” en la cumbre de la OTAN 
generó una nueva polémica en la escena política nacional. 
La consecuencia es que sobre la política exterior española 
siempre actúa una compresión “en clave de  política inter-
na”, que la expone a una “ley del péndulo... a cada cambio 
de gobierno” (Duran i Lleida, 2009) y no permite generar 
un consenso y fijar unas directrices básicas en la acción 
exterior.
• El segundo aspecto se centra en la propia concepción 
de las relaciones internacionales del actual gobierno del 
PSOE. Éste trata de alcanzar un papel principal como 
actor internacional mediante una política exterior con un 
elevado componente ético-valorativo y un juego de alian-
zas cambiantes en el escenario mundial. Sin querer, ni 
poder, anticipar los resultados posibles de la gestión gu-
bernamental actual, cabe plantearse ciertas dudas sobre 
el posible éxito de la vía que trata de seguir el gobierno 
Zapatero. Por una parte, es evidente la falta de concilia-
ción interna entre las aspiraciones éticas contenidas en 
los discursos de Zapatero, que intenta posicionar a Es-
paña como “sinónimo de solidaridad, de justicia, de hu-
manidad en todos los rincones del mundo” (Rodríguez 
Zapatero, 2008: 2), y los propios intereses nacionales de 
España, como se demuestra en las buenas relaciones 
que mantiene con los regímenes de Gaddafi en Li-
bia y Ben Ali en Tunicia, las relaciones con la 
Venezuela de Chávez, o en las visitas del 
ministro Moratinos a Guinea Ecua-
torial, encuentro con Teodoro 
Obiang incluido, y Cuba, 
también con reunión perti-
nente con Raúl Castro, en julio y 
octubre respectivamente. En estos ca-
sos citados la defensa de los intereses eco-
nómicos españoles se antepone a la promoción 
de los derechos humanos y la democracia.
• Finalmente, sigue existiendo una asimetría evidente 
entre el papel que desea desempeñar España como po-
tencia mediana y los instrumentos y recursos disponi-
bles para desarrollar este rol dentro del actual sistema 
internacional. En este sentido, hay que preguntarse si 
España realmente dispone de los medios para poder 
sostener una política exterior activista tanto en lo que se 
refiere a los medios diplomáticos como a la capacidad 
de respuesta e iniciativa en la política internacional. Un 
ejemplo de ello es el análisis del ambicioso Plan Áfri-
ca para el periodo 2009-2012 del Ministerio de Asuntos 
Exteriores y Cooperación. En el susodicho Plan África 
(AECID y MAEC, 2008), que cubre el área subsaharia-
na, se identifican diez países prioritarios: Guinea Ecua-
torial, Malí, Nigeria y Senegal en África Central y Oc-
cidental; Angola, Mozambique, Namibia y Sudáfrica en 
África Austral; y Etiopia y Kenya en África Oriental. 
Además, se menciona una categoría de “países de es-
pecial seguimiento” formada por Chad, Côte d’Ivoire, 
República Democrática del Congo, Sudán y Zimbabwe, 
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9Un factor determinante en la recuperación de las relacio-
nes bilaterales es la aparente buena sintonía existente entre 
Zapatero y Obama en lo personal, tal como quedó patente 
en la reunión que mantuvieron ambos mandatarios en oc-
tubre en la Casa Blanca, y en determinadas cuestiones de las 
relaciones internacionales como la vocación multilateral de 
la Administración Obama o la posición respecto a la nueva 
estrategia militar planteada para Afganistán. Por supuesto, 
esta orientación de Washington abre espacios para inicia-
tivas del gobierno socialista y puede representar una opor-
tunidad para España en las relaciones internacionales. Sin 
embargo la política exterior española tampoco puede basar-
se en posiciones de bandwagoning hacia Estados Unidos o 
centrarse única y exclusivamente en acciones de seguidismo 
o políticas de cheque en blanco hacia ellos como parece re-
flejar ciertas actitudes del presidente Zapatero (Encarna-
ción, 2009), como la asistencia al desayuno de la oración con 
lectura de un pasaje de la Biblia incluida. No en vano, la 
política exterior norteamericana también está sujeta a las 
dinámicas de su política doméstica como queda de mani-
fiesto en la más que presumible (al menos anunciada) no 
asistencia de Obama a la Cumbre UE-EEUU bajo la presi-
dencia española en el primer semestre de 2010. Su ausencia 
por cuestiones de agenda interna e internacional (prefiere 
visitar el Sudeste Asiático antes que ir a Madrid) puede su-
poner un contratiempo para las aspiraciones de España en 
su intento de convertirse en el interlocutor válido de EEUU 
en Europa, pero al mismo tiempo debería servir para no 
olvidar a sus socios europeos y potenciar la vocación euro-
pea de España. De hecho, más vínculo con Obama también 
significa como contrapartida asumir más compromisos con 
Estados Unidos en el tema de la aceptación de presos de 
Guantánamo o en misiones “de paz” como en Afganistán.
Además con EEUU existen ciertas divergencias que no 
han contribuido al afianzamiento de la posición de Madrid 
ante la nueva administración estadounidense en 2009, como 
el no reconocimiento de la independencia de Kosovo, en el 
que España se mantiene en el grupo pro-serbio compuesto 
por Federación Rusa, Albania, Rumania y Grecia, filiación 
justificada por Moratinos como una decisión que se ajusta 
a la legalidad internacional. Además la decisión unilateral 
anunciada por la ministra de Defensa Carme Chacón en 
marzo de retirar escalonadamente a las tropas españolas 
de la misión internacional de Fuerzas de Paz para Kosovo 
(KFOR), ha dado lugar a cierta confusión entre los socios 
de la OTAN sobre los móviles de la política exterior de Es-
paña. Esta retirada finalizada en septiembre y explicada en 
un primer momento como una decisión coherente con el 
no reconocimiento de la antigua provincia serbia, provocó 
duras críticas tanto de la administración norteamericana 
como del secretario general de la OTAN.
La falta de coherencia entre un discurso multilateralista y 
la defensa de las instituciones internacionales por un lado y 
la  toma de decisiones unilaterales de este calibre por el otro 
(Powell, 2009), no es inusual en la política exterior españo-
la, pero no contribuye a facilitar la confianza internacional 
necesaria para una mayor proyección y presencia en este 
ámbito. 
celebrada en Bucarest en abril de 2008, justo un mes antes 
de su reelección como presidente.
Sin lugar a dudas el cambio de orientación en la po-
lítica exterior española para afrontar un segundo man-
dato más “internacional” y con mayor vocación exte-
rior es evidente. La prueba más palpable de ello es la 
asistencia del presidente Zapatero a las cumbres G-20 
como órgano de gobernanza global para superar la gra-
ve crisis económica mundial y reformular el sistema 
financiero internacional. Sin romper los elementos de 
base ética que configuran la “Marca España” durante 
la primera legislatura, con la Alianza de Civilizacio-
nes y la expansión de la cooperación al desarrollo, el 
gobierno español utiliza argumentos de “poder duro” 
como el espectacular crecimiento económico de Es-
paña en los últimos 20 años y su posición como tercer 
inversor mundial para estar presentes en las cumbres 
de Washington (2008), y Londres y Pittsburgh en 2009, 
aunque fuese como Estado invitado y bajo bandera de 
la Unión Europea. Con ello, Zapatero añade el poder 
económico al continuo ético de su política exterior ba-
sada en el concepto de España como potencia norma-
tiva y cultural (Torreblanca, 2010). Esta búsqueda de 
un lugar en la mesa junto a las grandes potencias 
de la política internacional no es un elemento nuevo de 
la gestión socialista, sino que forma parte de las con-
tinuidades que a veces se soslayan ante la crispación 
interna en España (Maihold, 2007). Sin embargo, Es-
paña aún carece de un poder visible de decisión dentro 
de ellas, lo cual podría verse intensificado por la grave 
crisis económica española que resta credibilidad a cual-
quier iniciativa provinente del gobierno Zapatero den-
tro del G-20. Además, los apoyos recibidos por parte de 
ciertos países, con cesión de silla incluida por parte de 
las presidencias de turno de la UE como Francia, nun-
ca son a cambio de nada y en un futuro se verá cual es 
la contraprestación requerida a España. De hecho, tal 
como señala Torreblanca, “la participación de España 
en el G-20, por invitación hasta que no sea formal, la 
obliga a endeudarse políticamente para lograr una in-
vitación cada vez que se reúnen” (Torreblanca, 2010).
La “nueva relación” con EEUU
Otro factor que ha provocado una mayor actividad ex-
terior en el gobierno de Zapatero en 2009 es el cambio 
de presidente en Estados Unidos. La llegada de Barack 
Obama a la Casa Blanca ha abierto la puerta a la posibili-
dad de reactivar las relaciones transatlánticas y la agenda 
entre los dos estados. Aunque para algunos analistas la 
distancia entre Washington y Madrid sigue siendo im-
portante (Areilza y Torreblanca, 2009), la reconstrucción 
de la relación con EEUU y pasar página de la posición de 
balancing asumida por el gobierno socialista con la ante-
rior Administración Bush ha sido uno de los retos de este 











































a • El gobierno de Zapatero debería asumir delante de la 
opinión pública española que la operación de “paz” en 
Afganistán es más bien un episodio de guerra abierta 
contra grupos insurgentes y el terrorismo internacional. 
En este sentido, sería bueno que el discurso del gobierno 
socialista dejara de hablar de una misión de paz para 
pasar a definirla como una operación de contrainsur-
gencia (Burke, 2010).
• Sería importante impulsar la reclamación española he-
cha en las cumbres de seguridad a lo largo del ano 2009 
de una mayor presencia de tropas de países musulmanes 
en la misión ISAF en Afganistán.
• En términos de seguridad internacional, se han dado 
indicios de una ascendente presencia de Al Qaeda del 
Magreb Islámico (AQMI) en la zona del Sahel, nombre 
bajo el cual operan diversos grupos heterogéneos, cuya 
reivindicación territorial explícita es Al-Andalus y que 
supone un reto para la seguridad española. Los posibles 
lazos de AQMI con otros grupúsculos vinculados a la or-
ganización terrorista con origen en la región de Af-Pak 
y Somalia (Al Shaabab) podría crear un corredor de te-
rrorismo islamista que afectaría gravemente el territorio 
y los intereses españoles. No olvidemos que las operacio-
nes contra el terrorismo islámico realizadas en España 
por los cuerpos y fuerzas de seguridad en los últimos tres 
años han demostrado la existencia de conexiones entre 
estas regiones y algunas de las células desmanteladas. 
Es por ello que desde el punto de vista de la política ex-
terior y de seguridad, la presencia española en Afganistán 
adquiere sentido de estado de la misma manera que la 
región de África Occidental debe situarse en su agenda 
como zona prioritaria, al igual que las clásicas áreas de in-
fluencia de Europa, el Mediterráneo y América Latina.
África como zona de expansión de la 
presencia española
De hecho el gobierno Zapatero ha mostrado un gran in-
terés en África Occidental a lo largo del año 2009, tanto 
en términos de diálogo político como de ampliación de 
la cooperación al desarrollo de la región, cuya máxima 
expresión fue la celebración de la primera cumbre Es-
paña–Comunidad Económica de los Estados del África 
Occidental (CEDEAO) en junio. En términos de coope-
ración para el desarrollo España sigue incrementando de 
forma notable sus inversiones bilaterales en la región del 
África Subsahariana. De 158 millones de euros en 2004 
se ha pasado a más de un billón en 2008 (60% a través 
de vías multilaterales). De hecho África ya representa 
el 35% de la cooperación española y la parte Occidental 
gana peso en la política exterior. También el Plan Áfri-
ca 2009-2012 es un buen indicativo de la relación que se 
quiere adquirir con el continente africano, pero el go-
La participación en misiones 
internacionales
A pesar de la ambigüedad entre discurso y acción, cabe 
reconocer que uno de los aspectos más destacados de la 
política exterior es su participación en diversas opera-
ciones de mantenimiento de la paz. Presencia que ha 
sido especialmente potenciada por el gobierno socialista 
en este año 2009 tras la supresión del tope máximo de 
3.000 efectivos españoles en misiones internacionales 
que había estado vigente hasta 2008. Este hecho denota 
el compromiso y la voluntad de intervención en el ex-
terior de España en los nuevos desafíos de seguridad; 
prueba de ello es la presencia de tropas españolas en las 
misiones de estabilización de situaciones post-conflicto 
en los Balcanes (EUFOR-ALTHEA en Bosnia-Herze-
govina), Líbano (integrados en la FINUL) o la misión 
EUFOR Chad/CAR en Chad y República Centroafri-
cana finalizada en abril, así como el papel de liderazgo 
asumido por España junto a Francia a la hora de des-
plegar la operación Atalanta EUNAVFOR frente a las 
costas de Somalia y aguas del Índico para luchar contra 
la piratería. Aunque en esta última, y tal como de-
claró Carme Chacón, el impulso español viene 
dado por la defensa de sus intereses eco-
nómicos.
Pero quizá el ejemplo más 
significativo del compro-
miso de España en este 
2009 se manifiesta con 
la “nueva” estrategia para 
Afganistán (básicamente, envío 
de más tropas) promovida por el pre-
sidente Obama a instancias del informe 
del general McChrystal. La titular de Defensa, 
Carme Chacón, expresa el compromiso de España 
en este nuevo proceso de “afganización” y Zapatero, en 
la Cumbre de la OTAN del mes de abril, compromete 
más tropas españolas (actualmente más de 1.500 efec-
tivos en total) dentro de la Fuerza Internacional para 
la Asistencia y la Seguridad en Afganistán (ISAF). Así 
responde afirmativamente al requerimiento de Obama 
de una mayor presencia de efectivos por parte de los 
países europeos e intenta crear puentes en el camino 
para restablecer las relaciones bilaterales entre ambos 
estados. 
Además se intenta ganar credibilidad en política in-
ternacional ante el resto de socios de la OTAN tras el 
anuncio de la retirada de Kosovo y la acusación de falta 
de implicación del gobierno español en la lucha con-
tra el terrorismo en Afganistán. Esto contrasta con el 
elogio del trabajo realizado hacia las tropas y efectivos 
españoles tanto de la Base de Apoyo Avanzado (FSB) en 
Herat, como del Equipo de Reconstrucción Provincial 
(PRT).
Respecto a la presencia española en Afganistán el de-
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9la situación financiera precaria de la Alianza. España no 
parece estar suficientemente apoyada por la comunidad 
internacional para hacer operativo un proyecto de tal 
envergadura, lo que demuestra que iniciativas de carác-
ter global como la Alianza necesitan mayores niveles de 
preparación y generación de cooperación sustantiva con 
otros países del mundo.
Estas iniciativas precisan verse enmarcadas dentro de las 
agendas de los grandes actores internacionales para que 
no acaben como eventos aislados de una política exterior 
sin un andamiaje internacional adecuado. Y este apoyo 
de la comunidad internacional, necesario para foros de 
diálogo y entendimiento, para erradicar la pobreza o para 
crear estructuras de seguridad efectivas en la política ex-
terior y de seguridad española pasan inexorablemente por 
las regiones clásicas del ámbito de influencia de España: 
Europa, el Mediterráneo y América Latina.
Los preparativos para la Presidencia 
Europea de España
La vocación europea y europeísta del gobierno Zapatero 
tiene ante sí el reto de la presidencia española de la UE 
en el primer semestre de 2010, primera de un Estado en 
aplicar el nuevo Tratado de Lisboa tras el “forzado” sí 
irlandés. Durante los años 2008 y 2009 el cuerpo diplo-
mático de España ha preparado a conciencia este aconte-
cimiento, en el que se quiere resaltar la importancia del 
papel de España dentro de Europa, así como su rol de 
interlocutor válido y efectivo en América Latina, espe-
cialmente en el intento de avanzar en las negociaciones 
de acuerdos de asociación entre la UE con el Mercado 
Común del Sur (MERCOSUR) y América Central, los 
países andinos o como puente de diálogo entre Cuba y 
Europa, y el Mediterráneo. Con ello se pretende que Es-
paña vuelva a adquirir mayor peso específico dentro de la 
UE y se intenta culminar el pretendido viaje de regreso 
“al corazón europeo” en marcha desde 2008. Pero hasta 
el momento no se ha logrado el objetivo de la reubicación 
del país en el núcleo duro y en los centros de poder de 
toma de decisiones (Duran i Lleida, 2009: 328).
Además, la agenda de la Presidencia española de 2010 
se presenta muy complicada por varios motivos: el pri-
mero de ellos es el papel de liderazgo que ejercen tanto 
Alemania como Francia para superar la crisis económica 
dentro de la UE, especialmente de la zona euro, que pue-
de provocar la invisibilidad y pérdida de protagonismo 
de la presidencia española. A ello hay que añadir el so-
lapamiento de las agendas entre el presidente Zapatero y 
las nuevas figuras del presidente de la UE encarnada por 
Herman Van Rompuy, y la alta representante para la UE 
en Asuntos Exteriores y políticas de seguridad, Catherine 
Ashton, creadas con la entrada en vigor del Tratado de 
Lisboa. Finalmente, la propia agenda de implementación 
del nuevo tratado; la crisis económica, muy grave en Es-
paña; la seguridad energética o el cambio climático, tras 
bierno Zapatero debería definir objetivos más específicos; 
hacer un ejercicio de control y transparencia en la ayuda 
al desarrollo dada a los estados africanos para evitar que 
ésta se convierta en cooperación de “traje y corbata”; y 
tener en cuenta los recursos disponibles para llevarlos a 
cabo con la finalidad de contravenir a la subversión de 
estos estados por el narcotráfico y fortalecer las capacida-
des de gobernanza en la región (Brombacher y Maihold, 
2009). Además, en la zona se está produciendo un alar-
mante incremento del tráfico de personas, del crimen or-
ganizado y de la percepción de la amenaza terrorista con 
el secuestro de ciudadanos europeos por parte de AQMI, 
entre ellos tres cooperantes españoles. Ello significa que 
la seguridad internacional en términos de terrorismo, in-
migración irregular o tráfico humano debe equipararse al 
nivel dado por España a la Alianza de Civilizaciones y 
al cumplimiento de los Objetivos del Milenio (el primero 
de ellos, la erradicación de la pobreza).
Des del punto de vista de la seguridad internacional, la 
lucha contra la pobreza y la creación de foros de diálogo 
entre culturas o diferentes Weltanschauung son elemen-
tos importantes que pueden ayudar a frenar la expansión 
del terrorismo islamista. Por ello España, con la aproba-
ción del Plan Director de Cooperación para el Desarrollo 
2009-2012, se ha comprometido a alcanzar el 0,7% del 
PIB en 2012 en ayuda al desarrollo, aunque la ejecución 
de la ayuda deja muy claro los efectos de la crisis econó-
mica que azota al país.
El “proyecto estrella”: la Alianza de 
Civilizaciones
Respecto a la Alianza de Civilizaciones, considerada “la 
primera aportación teórica española a la agenda de las 
Naciones Unidas” (Valenzuela, 2007: 275), en abril tuvo 
lugar su segundo Foro en Estambul organizado por el 
copresidente de la misma Recep Erdogan, primer mi-
nistro de Turquía. Después de dicho acto cabe seguirse 
preguntando si la iniciativa estrella del continuo ético 
de la primera legislatura de Zapatero ha abierto nuevas 
oportunidades a la política exterior española, si esta ini-
ciativa permite suficiente protagonismo internacional y 
si dispone de suficientes fondos para generar propuestas 
factibles (Barbé, 2006: 6). El proyecto de hacer efectiva en 
el ámbito internacional una “democracia cosmopolita”, 
animada por una visión universalista y un diseño funda-
mentalmente multilateralista de la política internacional 
parece ser un proyecto “excesivamente ambicioso y por 
encima de las posibilidades objetivas de un país como 
España” (Barreñada, 2005: 84). Después de Estambul y 
a pesar de recibir el respaldo de la Asamblea General de 
la ONU en su Resolución A/RES/64/14, subsisten ele-
mentos que ponen de manifiesto las limitaciones de este 
esfuerzo. Aunque cuenta con una amplia lista de más de 
60 gobiernos e instituciones, solamente 19 han elaborado 











































a carácter europeo, una situación que se aplica de igual ma-
nera a los demás protagonistas comunitarios en la región 
como Francia, Italia y Gran Bretaña. De hecho, los inte-
reses nacionales en la política exterior en el Mediterráneo 
prevalecen por encima de los comunitarios, y España en 
ello no es una excepción.
La misma explicación de lo bilateral por encima de lo 
comunitario sirve para el Diálogo 5+5 compuesto por 
Argelia, España, Francia, Italia, Libia, Malta, Marruecos, 
Mauritania, Portugal y Túnez, o la Iniciativa 5+5 de los 
ministros de Defensa de los mismos estados.
Respecto a Oriente Medio, el año 2009 empezó en plena 
intervención de Israel en la Franja de Gaza que provocó 
la crítica del gobierno español. Pero el conflicto palesti-
no-israelí es otra fuente de contradicciones entre la parte 
ético-valorativa y la defensa de los intereses nacionales 
de España dentro de la política exterior española (y tam-
bién en la de otros muchos estados europeos). Sirva como 
ejemplo la venta de material militar y policial a Israel du-
rante el primer trimestre del año 2008 (seis meses antes 
de la llamada Guerra de Gaza) por valor de 1.551.933€, 
el 94% del cual tenía como destinatario a las fuerzas mi-
litares israelíes3. El presidente Zapatero y el titular de ex-
teriores, Moratinos, antiguo enviado especial en la zona 
para la UE, siempre han mostrado un interés elevado en 
ser puente de diálogo entre las dos partes en conflicto, 
pero todos los intentos, y el año 2009 no ha sido una ex-
cepción, han acabado en fracaso.
América Latina y el Caribe:  
un escenario sin grandes avances  
para la política exterior de España
América Latina es, sin duda, uno de los grandes fracasos 
en la política exterior de España en el año 2009. A pe-
sar que un tercio de la cooperación española y una cuarta 
parte de la inversión van hacia América Latina (Gratius, 
2010) y de los esfuerzos por recuperar un papel articu-
lador de las relaciones entre Europa y América Latina, 
especialmente evidentes en el caso de Cuba, la realidad 
es que la pérdida de influencia y el peso internacional 
de España en el continente americano es evidente. Bra-
sil, México y América Latina en general necesitan cada 
vez menos a España (Areilza y Torreblanca, 2009). Un 
gran ejemplo es el papel secundario que el gobierno de 
Zapatero ha desempeñado en la gestión de la crisis po-
lítica acaecida en junio en Honduras con la destitución 
del presidente Manuel Zelaya y su sustitución por Ro-
berto Micheletti. Por ello algunos analistas consideran 
que América Latina actualmente ya no necesita a España 
para estar en la globalización pero, por el contrario, Es-
paña sí necesita a América Latina para ser un actor global 
(Torreblanca, 2010).
Además, las cumbres iberoamericanas, como el caso de 
la XIX celebrada en Estoril, cada año que pasa parecen 
perder peso específico dentro de las agendas de los esta-
el fracaso de la conferencia sobre esta cuestión celebrada 
en Copenhague en diciembre, van a requerir un sobrees-
fuerzo de España para buscar el máximo consenso en un 
contexto donde los estados prefieren anteponer sus inte-
reses nacionales a los comunitarios.
España además ha tenido una política exterior con res-
pecto a la UE muy centrada en el acceso y mantenimien-
to de los fondos regionales y estructurales cuando el eje 
Berlín-París pide que sea ya un contribuyente neto de la 
UE. Es por ello que algunos analistas consideran a Espa-
ña como un “outlier” en sus asuntos exteriores en Euro-
pa porque se considera que podría tener un mayor peso 
dentro de ella pero no acaba de asumirlo (Grant, 2009). 
Por cierto, peso que sí busca en sus relaciones con la Fe-
deración Rusa en el ya habitual viaje anual del presidente 
Zapatero (septiembre) para tratar principalmente asuntos 
económicos, de seguridad internacional y de seguridad 
energética. Dentro de Europa, un aspecto que ha pasado 
prácticamente inadvertido es la presidencia del Consejo 
de Europa por parte española (noviembre de 2008 a mayo 
de 2009), que ha servido para generar en su política exte-
rior un mayor interés en áreas como Europa Oriental o 
los espacios post-soviéticos. Muestra de ello es el primer 
viaje realizado a Bielarús en marzo.
El escenario del 
Mediterráneo
En el espacio mediterrá-
neo España ha logrado al fin, 
con la ayuda de otros socios euro-
peos, que Barcelona se convierta en la 
sede de la Unión del Mediterráneo a pesar de 
la pérdida de la iniciativa política en la región en 
favor de Francia, que lanzó esta propuesta desconecta-
da inicialmente del Proceso de Barcelona. Sin embargo, 
la lentitud y la inercia de los avances implican plantearse 
qué instrumentos puede emplear el país para generar un 
mayor compromiso con este proceso político en el mundo 
árabe, por un lado, y la UE en el otro.
Mientras que algunos observadores ya detectan “dema-
siados años de fracasos bilaterales europeos” (Areilza y 
Torreblanca, 2009) y abogan por un esfuerzo comunitario 
europeo, la realidad es que siguen estando presentes fuer-
tes perfiles bilaterales de España en la región. No en vano, 
una tercera parte de los recursos energéticos españoles son 
importados del norte de África y Oriente Medio. En esta 
ponderación entre lo comunitario y lo bilateral hay que 
sopesar no solamente el aumento de los recursos finan-
cieros y la integración de la Unión del Mediterráneo en 
la instrumentalidad de la Política de Vecindad, sino tam-
bién de la oferta que desde los intereses españoles puedan 
movilizarse para generar en esta relación una dinámica 
diferente.
El perfil bilateral de las relaciones de España con Ma-
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9Aunque es precisa una mayor diversificación de las inver-
siones españolas en el mundo, el país tiene una base muy 
ventajosa para lograr una aceptación muy amplia entre 
los actores políticos a nivel global y Asia es un ejemplo 
de ello. El segundo elemento destacado es la visibilidad 
en Asia del “poder blando” de España, por ejemplo a tra-
vés de la proyección cultural por medio de la apertura de 
Institutos Cervantes, que le permite penetrar en amplios 
estratos de la sociedad. El gran activo que en este sen-
tido puede aportar España es su cultura y la visibilidad 
mundial de ésta, no solamente en términos de la cultura 
peninsular sino en el sentido más amplio de la cultura 
en español. También la subregión de Asia Central y todo 
su potencial en términos de seguridad energética parecen 
despertar el interés de la acción española con la visita del 
ministro Moratinos a Kazajstán, Uzbekistán y Turkme-
nistán a lo largo del año 2009.
Conclusiones: la política exterior  
de España en tiempos de crisis
Las palabras del ministro Moratinos de que “...cuatro citas 
históricas que revelan el inevitable proceso de transfor-
mación del orden internacional, en el que España no ha 
sido mero espectador, sino activo y sustancial participante 
con el liderazgo del presidente del gobierno” (Moratinos, 
2009a) parecen excesivamente optimistas vista la realidad 
de la política exterior española en este año 2009. El debate 
–por cierto indirecto, entre el ministro y los observado-
res académicos (Areilza y Torreblanca, 2009; Moratinos, 
2009b)– sobre los alcances de la política exterior de España 
ha puesto a la luz pública los diferentes coordenadas desde 
las cuales se está analizando la ubicación de España en la 
política internacional. A pesar de las nuevas orientaciones 
en asuntos internacionales del gobierno Zapatero en su se-
gunda legislatura, la crítica por la ausencia de un plantea-
miento estratégico que la “convierte en reactiva, cuando 
no en meramente intuitiva” (Areilza y Torreblanca, 2009) 
sigue estando presente. Aunque ésta pueda estar motivada 
por intereses muy divergentes, es un claro mensaje sobre 
la ausencia de una acción externa multidimensional, como 
consecuencia de actuar en campos bastante diferenciados 
sin un denominador común reconocible.
De hecho, como se demuestra a lo largo de 2009, Espa-
ña sigue buscando su lugar en la política internacional, 
no sólo para conseguir una adecuada percepción del país 
por parte de los demás actores, sino, tal vez, como conse-
cuencia de una aportación insuficiente en relación con la 
sustantividad de las aportaciones que se esperan de ella 
para la solución de los problemas. Este potencial no ha 
encontrado hasta la fecha su uso razonable para promo-
ver a España dentro del sistema internacional. La presi-
dencia española de la UE en el primer semestre de 2010, 
el relanzamiento de las relaciones transatlánticas y de las 
recién iniciadas ligas con África Occidental, y un nuevo 
impulso en Iberoamérica, donde se quiere dar un “salto 
dos participantes, más interesadas en organizaciones de 
carácter regional que representen mejor sus intereses. 
Por ello es indispensable desarrollar una cooperación y 
un diálogo político innovador en base a nuevos instru-
mentos si se pretende mantener un atractivo suficiente 
para estos países. Por otro lado, no será suficiente invocar 
los fundamentos históricos de la relación en el marco de 
la Comunidad Iberoamericana, especialmente ante los 
festejos de los Bicentenarios en una región con un grupo 
de gobiernos con un compromiso democrático dudoso y 
un fuerte tinte populista, que podría desembocar en situa-
ciones difíciles en la observancia de los derechos humanos 
y civiles. Es en este contexto que se vuelven a encontrar 
las tensiones de una política con fuerte fundamento ético 
y validez universal de valores, a las que el mismo gobier-
no tendrá que enfrentarse. El caso de Cuba –a pesar de 
las últimas decisiones de la Administración Obama por 
facilitar los contactos entre la isla y EEUU– va a seguir 
siendo un punto de disenso generalizado con la oposi-
ción del PP. Además España, justamente en la relación 
con Cuba, está viendo que las dinámicas de europeizar o 
“bilateralizar” las relaciones con la isla dependiendo de la 
coyuntura, no pueden tener éxito a más largo plazo para 
asentar su protagonismo en las relaciones con América 
Latina. La intención de ampliar su papel de interlocutor 
privilegiado en la relación con Cuba (Arenal, 2008: 342) 
podría verse afectada por la creciente europeización de la 
relación y la actitud unas veces provocadora y otras con-
descendiente del régimen de La Habana. Al final –des-
pués del acuerdo en las Cortes con la oposición sobre el 
programa de la Presidencia Española– el tema de Cuba 
se borró de la agenda con respecto a América Latina, po-
niendo en primer lugar la realización de la Cumbre con 
la región en mayo de 2010.
Buscando una articulación con Asia
Un continente que la política exterior española pretende 
que sea prioritario es Asia. Prueba de ello son los viajes 
a India de la vicepresidenta De la Vega, y del ministro 
Moratinos a Filipinas y Corea del Sur; la institucionali-
zación con esta última de una reunión anual con España; 
y la elaboración del tercer Plan Asia-Pacífico para el pe-
ríodo 2009-2012 que marca los objetivos y las prioridades 
de España en la región. De la acción exterior española 
en el continente asiático deberían destacarse dos grandes 
características: la primera de ellas es la prioridad de los 
intereses nacionales por encima de los derechos humanos 
o la promoción de la democracia (en este sentido, cabe 
mencionar la visita a España del primer ministro chino 
Wen Jiabao donde se trataron de afianzar más las relacio-
nes económicas entre ambos países). Lo que parece cierto 
es que este pragmatismo en la persecución y defensa de 
sus intereses económicos en los nuevos mercados de Asia 
han permitido a España ampliar su presencia más allá de 
los espacios tradicionales de acceso, como Iberoamérica. 
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a cualitativo” para los lazos UE-América Latina en 20104 y 
la lucha contra el terrorismo internacional pueden resul-
tar fundamentales para la ubicación futura de la política 
exterior española como potencia mediana. Sin embargo, 
la evolución de la crisis económica en España también va 
a resultar decisiva para definir la acción exterior y su cre-
dibilidad ante el resto de actores internacionales, impli-
cando restricciones más allá del voluntarismo que quiera 
demostrar el gobierno. En esta perspectiva parece todavía 
más urgente avanzar en el objetivo de potenciar la “polí-
tica exterior comprometida” de España y profundizar en 
la búsqueda de consensos en el diseño de las áreas básicas 
de la política exterior como asunto de Estado “... contan-
do con todos los actores públicos y privados posibles” (Ro-
dríguez Zapatero, 2008: 2), la reforma de la diplomacia 
pública y una mayor coordinación política ministerial en 
el manejo de la acción externa española.
También es preciso plantearse las características del 
ámbito internacional en el que se desenvuelve la política 
exterior del gobierno socialista y cómo se logrará compa-
tibilizar el discurso ético con los intereses materiales del 
país, así como cuáles podrían ser ingredientes de un plan 
de acción concreto en las diferentes áreas temáticas y re-
giones que deben cubrirse. La respuesta a estas cuestiones 
tiene alcances muy diferenciados, pero podría ser útil para 
el debate de futuro. Como se puede apreciar, a los respon-
sables del Gobierno de España les queda un largo camino 
por delante si quieren que España impacte como “poten-
cia media que ocupa un singular espacio estratégico en el 
actual mundo multipolar”, “una nación que está llamada 
a tener un peso creciente en la Comunidad Internacional 
si sabe hacer valer, con capacidad de diálogo y persuasión, 
su condición de puente entre regiones, entre culturas, en-
tre países ricos y pobres” (Rodríguez Zapatero, 2008: 1).
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1. Las cuatro cumbres citadas por el ministro Morati-
nos tienen lugar a principios del mes de abril, de aquí el 
nombre propuesto.
2. Consultar: www.unaoc.org/content/view/228/218/
lang,english (última consulta: 05.05.10 ).
3.  Consultar: www.publico.es/internacional/189676/es-
pana/vendio/armas/tel/aviv/seis/meses  y 
www.comercio.mityc.es/NR/rdonlyres/7F4503DA-
4395-4C9E-806E-3BDD6A7A00F4/0/Informeanualesta
d%C3%ADsticas2008.pdf (última consulta 05.05.10).
4. Declaraciones del secretario de Estado para Ibero-
américa Juan Pablo de Laiglesia en Montevideo, el día 11 
de junio de 2009: www.casamerica.es/es/actualidad-efe/
espana-impulsara-un-salto-cualitativo-en-los-lazos-ue-
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